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前  言 
 
土地是固定于地表并包括地表上一定净空空间和地表以下一定深度 由土地自然
物与土地资本物所组成的具有资源 资产 产权三重内涵或属性的自然 经济与社会
综合体 1简言之 土地是能够为人们所利用的陆地地表与地表上下一定空间之和  
土地是宝贵的自然资源和重要的生产资料 是一切生产和一切存在的源泉
2在阶级社会里 土地关系一直是法律关系的重要组成部分 因而历代统治阶级都非常
重视土地立法活动 建立土地产权制度 以确定土地权利的归属和利用 在中国这样
一个农村人口仍占绝大多数的国家 土地问题解决的好坏 直接关系到农民利益的保
障 农村乃至全社会的稳定 正是因为土地制度在政治以及经济上的重要性 中国共
产党和中央政府在不同的发展时期对土地问题都给予高度的重视 并利用国家的强制





作用 这主要是由于过去我们的工作重点是反对私有制 建立社会主义公有制 二十
世纪八十年代后期以来 我国农村多数地区相继解决了温饱问题 开始进入奔小康的
                  
1 段正梁 关于土地科学中土地概念的一些思考 中国土地科学 2000年第 4期  
2 中共中央马克思恩格斯列宁斯太林著作编译局编 马克思恩格斯选集 第二卷 人民出版社













发展阶段 与此相适应 进一步改革农村土地制度的呼声越来越高 农村基层的实践
探索也丰富多彩 由于历史条件的原因 我国尚未制定系统的物权制度 特别是集体
土地产权制度的规定尤显不足 随着社会主义市场经济的建立 土地立法必须重视各
种权利的界定和安排 才能有效实现财产权利 本文对农用地 建设用地 未利用地
等各类农村土地的产权制度改革问题进行系统的整体思考 并提出若干具体建议  
 





一 50 年代初期的第一次农村土地制度变革 
建国后 我国农村土地制度的第一次变革是发生于 50年代初期的土地改革 剥
夺了地主的土地所有权 把土地分配给农民耕种 把封建地主的土地所有制改变成农
民的土地私有制  
我国于 1950年颁布 中华人民共和国土地改革法 以下简称 土地改革法
和 城市郊区土地改革条例 使广大农民取得了土地所有权 土地改革法 第 1条
明确规定 废除地主阶级剥削的土地所有权 实行农民的土地私有制 借以发展生
产 为新中国的工业化开辟道路 3 
到 1952 年底 这场土地改革运动已基本完成 土地改革一结束 政府立即开始
                  















经营形式 以后在共产党的领导下 农民开始创办初期农业合作社 这实际上是一种
类似于合伙的联合经营关系 即 农民以土地使用权入股 集体耕种 收益分红 但
土地所有权仍然属于农民 合作社还不是土地所有权主体  
通过这些做法 废除了几千年来封建剥削制度的经济基础 实现了耕者有其田
满足了农民长期以来对土地的渴求 极大地解放了农村生产力 为战后经济的迅速恢





二 50 年代中后期的第二次农村土地制度变革 
50 年代后期开始的第二次农村土地变革 把农民的土地私有制改变成合作社的
土地集体所有制 实现了对土地私有制的社会主义改造 建立了 以生产队为基础
生产队 大队 人民公社三级所有 的土地集体所有制  
随着农村集体化运动的兴起 经过初级农业合作社 1953年开始 高级农业合
作社 1956 年开始 和人民公社 1958年开始 几个阶段 农村的土地私有制迅速
转变为集体所有制 在人民公社化的初期 曾出现 一平二调 的 共产风 即打
破集体组织之间的所有权界线 在全社乃至全县范围内任意调用土地等生产资料 造
成土地所有权关系的极大混乱 直到 1962 年中共中央发布 农村人民公社工作条例















集体所有制的彻底建立是到所谓的 文化大革命 时才实现的 它的建立的法律基础
就是 人民公社六十条 4 
由于各种历史原因 这一土地制度安排实施了 20多年 其间虽有几次小的 短
暂的 局部的农地产权安排 但 人民公社 的集体所有制框架基本未动 在 文化
大革命 期间甚至有所强化 这一制度的实施成本是众所周知的 全国人民不得不倾
其全力长期地为解决粮食短缺问题苦苦奋斗  
三 70 年代末开始的第三次农村土地制度变革 
1979年开始实行的农村经济体制改革 给我国农村土地制度带来了重大的变化
首先 在绝大多数地区 废除了过去的 政社合一 的人民公社体制 代之以单纯政
权组织的乡 镇 和单纯社区自治组织的村 村以下分组 其次 土地制度由原来
的集体所有 集体经营的体制转变为以集体所有 农户承包经营的体制 实现了土地
所有权与使用权的分离 1982年制定的 中华人民共和国宪法 以下简称 宪法
第 10条原则地规定 农村和城市郊区的土地 除由法律规定属于国家所有的以外






                  
4 孙宪忠 论物权法 法律出版社 2001 年版 第 397 页  













广大农村地区原有集体经济组织的解体 于是 过去的 政社合一 即兼有行政单位
和经济组织双重性质的人民公社就变成了单纯的行政单位----乡 镇 而过去的生
产大队变成了农民的社区自治组织 村 而原来的生产队则变成了村的组织部分
村民小组 这种情况在现行 中华人民共和国土地管理法 以下简称 土地管理
法 第 10条中得到了体现 土地管理法 第 10条规定 农民集体所有的土地依
法属于村农民集体所有的 由村集体经济组织或者村民委员会经营 管理 已经分别
属于村内两个以上农村集体经济组织的农民集体所有的 由村内各该农村集体经济组
织或者村民小组经营 管理 已经属于乡 镇 农民集体所有的 由乡 镇 农村集
体经济组织经营 管理  
实行土地承包经营制以后 土地所有权没有改变 但土地使用权转到了农民手中
过去的集体经营变成了现在的农户私人经营 调动了亿万农民的生产积极性 粮食产
量迅速上升 这次土地产权制度变革取得了很大的成功 不过 家庭经营责任制对土
地资源的有效利用是有限的 1986 年以来 粮食生产出现了徘徊的局面 为了解决
粮食供给不足的问题 国家不得不多次提高粮食收购价格以刺激农民生产积极性 粮
食提价虽然暂时解决了粮食供给问题 但却背上了沉重的财政负担 越来越多的决策
者 学者又一次把目光集中到农地产权制度的安排上  
 
第二章  现行农村集体土地产权制度的主要缺陷 
 
土地产权 也可称为土地财产权利 简称土地权利 是指存在于土地之中的排他
性完全权利 即以土地所有权为基础的 有关土地这种财产的一切权利的总和 它并













依照现行土地管理法的划分 农村集体所有土地可分为三类 1 农用地 指直
接用于农业生产的集体土地 包括耕地 林地 草地 农田水利用地 养殖水面等
2 建设用地 指建造建筑物 构筑物的集体土地 包括镇 村工矿用地 农村交通
水利设施用地 村民宅基地等 3 未利用地 指农用地和建设用地以外的集体土地





表一  现行农村集体土地产权制度的基本结构 
土地类型 所  有  权  主  体 
使 用 权 
主    体 

























或者村民小组经营 管理  
3 乡 镇 农民集体 由乡镇农














量的积极性 在这个意义上 它取得了巨大的成功 然而 这种制度没有把农村土地
资源纳入改革的范围 不能适应发展现代农业和农村建设对土地产权制度所提出的要
                  
















    现行宪法第10条规定: 城市的土地属于国家所有 农村和城市郊区的土地
除由法律规定属于国家所有的以外 属于集体所有 宅基地和自留地 自留山
也属于集体所有  中华人民共和国土地管理法实施条例 以下简称 实施条例
第2条规定 农村和城市郊区中已经依法没收 征收 征购为国有的土地 依
法不属于集体所有的林地 草地 荒地 滩涂及其它土地 属于全民所有即国家所有
从上述立法 我们可以得出 对农村土地 除了国家的 就是集体的 但现行立法并
没有界定 哪些土地是国家的 哪些土地是集体的 更没有界定哪片土地属于哪一个
集体所有 即使对我们一般认为界定得比较清楚的城市土地 实际上也是极其模糊的




的土地实际上主要属于集体所有 这种模棱两可 含含糊糊的规定 连立法者也解释
不清楚  
    二 集体土地所有权的性质模糊 
集体所有 究竟是何种性质的所有权? 我国立法对此并未作出明确规定 理论
界对此说法不一 我国法学界主要有三种不同观点 其一认为 集体所有权是一种由
                  













集体组织 或 集体组织法人 享有的单独所有权 8其二认为 集体所有权的实质
是一种类似传统总有但又有所更新的新型总有 9其三认为 集体所有权是 个人化与
法人化的契合 集体财产 土地 应为集体组织法人所有 而集体组织成员对集体
财产享有股权或社会权
10 




权 并且不在集体财产中享受任何特定份额 因此 集体所有既不是个人所有权基础
上的共有 也不是股份制基础上的法人所有 劳动群众集体组织既不同于传统民法上
的合伙 也不同于现代商法上的公司 由于所有权性质不明确 农民集体与其成员之
间的权利义务关系也呈模糊状态 表面上似乎人人都有 但实际上集体成员既不清楚
自己在集体土地中所拥有的份额 也不能通过完善的组织机构行使权利 实践中 所
有权利益主要通过平均发放农地承包权来实现 在分配农地使用权的同时 还暗含部
分隐形地租的分配 这导致农地使用权无偿使用 农地细化等一系列问题 11 
    三 集体土地所有权的权属主体不明确 所有权代表不明确 
土地管理法 第10条规定 农民集体所有的土地依法属于村农民集体所有的
由村集体经济组织或者村民委员会经营 管理 已经分别属于村内两个以上农村集体
                  
8 佟柔主编 中国民法 法律出版社1990年版 第 254页 郑立 王作堂主编 民法学 北
京大学出版社 1994 年版 第 206 页 王卫国 中国土地权利研究 中国政法大学出版社 1997
年版 第 114 页  
9 韩松 我国农民集体所有权的享有形式 法律科学 1993 年第 3 期  
10 孔祥俊 民商法新问题与判解研究 人民法院出版社 1996 年版 第 369 页  














已经属于乡 镇 农民集体所有的 由乡 镇 农村集体经济组织经营 管理 该
条文是法律上对农村集体土地所有权制度作出的规定 但理论上对该条文理解不尽一
致 产生以下种种观点 1 认为集体土地归农村集体组织所有
122 认为集体土地
归农民集体所有 133 认为集体土地归农民集体所有 即集体经济组织所有 这里把
集体经济组织和农民集体视为同一主体 144 认为 在存在集体经济组织的情况下
以该组织为农民集体土地所有权主体 在不存在集体经济组织的情况下 以村民委员
会或者村民小组为集体土地所有权主体 155 认为集体土地归农村集体经济组织或
村民委员会 村民小组所有 166 认为集体土地所有权主体不清 中国农村土地归集
体所有 集体 到底指谁 是指农民集体 或指农村集体经济组织 或指村民委员
会和村民小组 理论和实践中未达成共识 17 
现行的土地集体所有制 是由原人民公社 三级所有 队为基础 演变过来的
宪法 民法通则 土地管理法都规定了农村土地属于集体所有 但对农村集体土地所
有权的代表究竟是谁 立法和实践中都不甚明确 很明显 上述立法规定了三种主体
即乡 镇 农民集体 村农民集体和村民小组农民集体 这些规定 表面上确定了农
村土地集体所有权的代表 但实际上 只有少数地方存在具有法人资格的经济合作组
织 绝大部分农村土地是由村民委员会控制 造成土地所有权的主体缺位现象 结果
                  
12 陈 土地承包经营权物权化与农地使用权制度的确立 中国法学 1996年第3期  
13 皮纯协主编 新土地管理法理论与适用 中国法制出版社 1999年版 第 43 44页  
14 本书编委会编 中华人民共和国新土地管理法全书 中国法制出版社1998年版 第41页  
15 肖国兴 肖乾刚编著 自然资源法 法律出版社 1999 年版 第 211 页  
16 史敏主编 中华人民共和国土地管理法释义 中国法制出版社 1998年版 第 34页  














存在 我国新民主主义革命中土地改革 实行 耕者有其田 和 平均地权 农民
每人都平均分得一份土地 社会主义改造 农业合作化经历互助组 初级社 高级社
人民公社 农民平均分得的土地和农业生产资料是从建立高级农业生产合作社时归
入集体的 不论是单一农业集体经济实体职能的高级社 还是政社合一的人民公社
社 大队 小队三级都是农民集体经济实体 那时 农民集体劳动 也曾一度集体在
食堂吃饭 集体核算 实行 三级所有 队为基础 队即为生产小队 基本是现在
的村民小组 现在的农民集体土地逻辑上应主要是村民小组的集体土地 分配制度
是单一的按劳分配 即按集体劳动中所得工分分配 在这样情况下 集体所有即为社
大队 小队所有是符合逻辑的 人民公社解体后 基本按以社范围内形成的乡 镇
是一级政府 并不是农民集体经济实体 无论是在法律规定中还是事实上都不存在所
谓的乡 镇 农村集体经济组织 因而也就找不到一个代表乡农民集体的组织或机构
作为农村土地所有权的代表 这样 法律规定的农民集体所有 实际上是无人所有
基本按原大队 小队范围形成的村 村民小组是村民的自治组织 既不是政府也不是
农民集体经济实体 法律中所说的村 村民小组集体经济组织 实际上各地基本也都
没有这个组织 即使成立这个组织 也不可能再是全体农民参加的集体经济实体 19其
次 乡 镇 政府 村民委员会 村民小组不能作为农村土地所有权的代表 乡 镇
政府作为一级国家行政机关 在法律上不可能成为集体土地的所有者 但由于存在着
上述无人所有的缺陷 使乡政府对土地的管理职能与所有权合二为一 集体土地事实
上成了国有土地 根据 中华人民共和国村民委员会组织法 以下简称 村民委员
                  
18 罗明 对我国土地立法的思考 中国土地科学 1995 年第 6 期  













会组织法 第2条规定 村民委员会是村民自我管理 自我教育 自我服务的基
层群众性自治组织  村民委员会不是农村集体经济组织 而是农村群众性自治组
织 因而 它不能成为农村集体土地的所有者 村民小组也不能作为农村土地所有权






   四 集体土地所有权主体地位虚置 
    从理论上讲 农村集体拥有法定所有权 集体应当可以行使占有 使用 收益和
处分的权利 但在客观事实上 我国的集体所有权是一种不完全的权利 主要表现在
以下两个方面 1 农村集体土地所有权的最终处分权属于国家 最典型的例子就是
国家建设需要使用集体所有的土地时 国家只要通过征用就可以了 虽然合理的限制
权利是现代法律的重要特征 但我国对集体土地的征用范围和世界各国的通行做法不
同 世界各国认为的 公共利益 严格限定在国防 环境保护 公共活动场所等方面
而我国则扩大到国家的一切经济活动范围 20 土地管理法 第23条第2款规定 国
家建设征用土地 被征地单位应服从国家需要 不得阻挠 即不得因拥有土地所有权
而拒绝征用 2 集体土地所有权的经济利益得不到保障 这表现在两个层次上 (1)
国家通过行政权力 侵犯农村集体土地的经营收益 农民经营使用土地 一方面要向
                  















根据现行法律规定 集体所有的土地 只有经国家征用转为国家土地后 才能出让
转让 国家垄断土地一级市场 政府对农村集体土地 先征后让 征用土地的主体




受让人之手 集体土地所有者的主体地位无从体现  
    五 集体土地所有权权能残缺和弱化 
农民集体在名义上虽然对集体土地享有所有权 但事实上 集体土地所有权中的
收益权能和处分权能已在很大程度上被弱化或取消了 就处分权而言 国家禁止集体





一般不必支付地租 宅基地的使用基本也是无偿的 虽然90年代初 宅基地有偿使用
制度曾在全国广泛试点 但尚缺乏国家立法上的保障 后来为减轻农民负担而停止了
乡(镇)办企业建设使用村农民集体所有的土地的 虽依 土地管理法 规定应给被用














的补偿既不是地租 更不是土地的价格 而仅仅是部分补贴而已 这实际上也是对集
体收益的一种侵占  
二 现行农村集体土地使用权制度的缺陷  
    一 关于土地承包经营权 
    1 土地承包经营权法律性质模糊 缺乏法律的严格保护和稳定性 
对于土地承包经营权的法律性质 我国现行法律规范体系中存在着不明确甚至是
相互冲突的地方 学界有两种截然不同的观点 即物权说与债权说 民法通则 将
土地承包经营权规定为 与所有权有关的财产权 民法通则 第5章第1节 根
据体系解释方法 若认为关于与所有权有关的财产权的规定系关于他物权的规定 那
么 土地承包经营权的性质为他物权自属无疑 但是 民法通则 第80条第2款 中
华人民共和国农业法 以下简称 农业法 第12条又规定 农村土地承包经营权
通过订立合同而产生 在承包合同当事人双方之间 存在的仍然是一种债权关系 另




对人性 由于债权比物权弱 债权原则上不能对抗物权 因而一些地方经常发生发包
方任意撕毁承包合同严重侵害承包方合法权益事件 承包合同纠纷的易发性和农户缺
乏生产经营的自主性 必然会影响到农民生产经营的积极性 21 
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